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Mit der aktuellen Auseinandersetzung um die Regelungen des L

ander-
nanzausgleichs ist die Diskussion um grunds

atzliche Reformen der f

odera-
len Finanzverfassung etwas in den Hintergrund getreten. Dabei ist unter
den Kritikern des Finanzausgleichs weitgehend unumstritten, dass weni-
ger die Details des Finanzausgleichs als vielmehr der hohe Grad der Ni-
vellierung und die geringe Einnahmeautonomie der L

ander problematisch
sind. Nicht nur in der Politik sondern auch aus den Reihen der Wissen-














oentlichen Leistungsangebotes zu einem gr

oeren Anteil selbst zu be-




arker auf regional unterschiedliche
Pr

aferenzen eingehen. Gleichzeitig w


















arkere Pege der Steuerquellen. Dies ist insbesondere auch im
Zusammenhang mit der Einhaltung der Verschuldungsregeln des Vertra-
ges von Maastricht von Bedeutung. Letztlich soll eine Steuerautonomie der





ander die Politik zwingen, Struktur und H






urgern besser zu rechtfertigen und gegebe-
nenfalls einzuschr

anken. Es wird erwartet, dass eine Steuerautonomie der
L

ander zu einer Eind

ammung des Staatssektors f

uhrt.
Gegen eine Steuerautonomie k

onnten aber die zwischen den Bundesl

andern










gen anbieten, was m

oglicherweise im Hinblick auf die grundgesetzlich gebo-
tene Einheitlichkeit der Lebensverh

altnisse kritisiert werden k

onnte, oder




atze anzuwenden. Eine Folge der Steuer-
autonomie w

are demnach eine Beg

unstigung der reichen L

ander im regiona-









onnte von Gegnern der Steuerautono-
mie auch bef








oglichkeit nimmt, ihre Aufgaben zu erf

ullen.
Vor diesem Hintergrund untersucht die vorliegende Arbeit einen konkre-





amlich ein Zuschlagsmodell bei der Einkommensteuer. Aufbauend
auf einer pr

azisen Formulierung dieses Modells im Abschnitt 2 befasst sie
sich mit der Frage, ob die von Bef

urwortern und Gegnern angesprochenen
Konsequenzen tats

achlich zu erwarten sind. Hierbei konzentrieren wir uns
auf zwei Themen. Zuerst werden die quantitativen Aufkommenseekte in
den Bundesl

andern auf Grund der tats

achlichen Aufkommenszahlen aufge-







ussen, damit auch nanzschwache
L






der Bundesdurchschnitt. Dabei werden zwei wesentliche Elemente der gel-
tenden Finanzverfassung ber

ucksichtigt, der vertikale Steuerverbund bei
der Einkommensteuer und der horizontale Finanzausgleich zwischen den
L

andern. Im letzten Teil der Arbeit (Abschnitt 6) werden die Anreizef-





ost. Auf dieser Grundlage wird er

ortert, ob zu erwarten ist, dass das
Zuschlagsmodell tats

achlich zu einer Senkung der Steuerbelastung f

uhrt.
Auch hier erweist sich die Interaktion zwischen Steuerautonomie, Steuer-
verbund und Finanzausgleich als wesentlich. Abschnitt 7 schliet mit einer
Zusammenfassung der Ergebnisse. Es zeigt sich, dass die Einbindung des
Zuschlagsmodells in den vertikalen Steuerverbund und in den horizontalen
Finanzausgleich kritisch zu beurteilen ist.
2
2 Ein einfaches Zuschlagsmodell




onnte auf verschiedene Weise ausge-




Ubergang zu einem ungebunde-
nen Trennsystem. Dies w

urde bedeuten, dass jedes Bundesland nach ei-
genem Belieben Steuern erheben d

urfte, selbst solche, die schon auf Bun-
desebene existieren. Diese M

oglichkeit steht politisch nicht zur Debatte










anderparlamente. In Bezug auf Grund-, Grunderwerb- und Erbschaft-
/Schenkungsteuer ist dies von einigen Landesregierungen auch schon vor-
geschlagen worden.
1
Es wurde auch eine Regionalisierung der Kraftfahr-
zeugsteuer angeregt.
2
Angesichts der im Verh

altnis zu den groen Verbund-
steuern untergeordneten quantitativen Bedeutung der reinen Landessteuern
wird aber wohl eine Steuerautonomie der L

ander erst dann ein substanti-
elles Ausma aufweisen, wenn sie die Umsatzsteuer oder die Einkommen-
steuer mit einbezieht. Betrachtet man die Schwierigkeit, ein befriedigendes
europ

aisches Mehrwertsteuersystem zu entwickeln und durchzusetzen, wird
man sich kaum entsprechende Probleme beim Handel zwischen den deut-
schen Bundesl

andern auferlegen wollen. Es bleibt deshalb nur die Einkom-
mensteuer als Ansatzpunkt f

ur eine quantitativ bedeutsame, und zugleich
mit vertretbarem Aufwand verbundene Steuerautonomie der L

ander.
Auch eine Autonomie der L

ander bei der Einkommensteuer kann verschie-
den radikal gestaltet werden. Im Prinzip w

aren sechzehn verschiedene Ein-
kommensteuergesetze der L

ander mit eigenen Tarifen und Bemessungs-




andern erlauben, die Lenkungs- und
Verteilungsziele, die derzeit auf Bundesebene mit der Einkommensteuer
verfolgt werden, selbst anzugehen. Dies kann als nat

urlicher Ausdruck der
Steuerautonomie angesehen werden und wird so in manchen F

oderalstaaten





nen divergierende Einkommensteuer-Bemessungsgrundlagen aber zu radi-
kal, und auch aus verwaltungstechnischen Gr

unden spricht vieles f

ur eine





ander. Die einfachste Variante ist hier ein propor-
1




In der Schweiz variieren die Tarife der kantonalen Einkommensteuern ganz erheblich (vgl. Eidgen

ossi-
sche Steuerverwaltung (2000:46). In Kanada erhebt Quebec eine eigene Einkommensteuer, und die anderen
Provinzen w

unschen sich mehr Gestaltungsfreiheit bei den Tarifen (vgl. Krelove et al. (1997)).
3
tionaler Tarif. Dieser kann wiederum durch einen auf das zu versteuernde
Einkommen anzuwendenden Satz oder als Zuschlag zur Einkommensteuer-
schuld gestaltet werden. Wir konzentrieren uns f

ur eine Analyse der quan-
titativen Auswirkungen auf die zweite Alternative. Eine Autonomie der
L

ander liesse sich so vergleichsweise einfach durch ein ganzes oder teilweises
Ersetzen des L

anderanteils durch ein Zuschlagsrecht auf die Steuerschuld
bewerkstelligen,






Umsetzung einer Steuerautonomie ndet in der wissenschaftlichen Diskussi-
on breite Unterst

utzung. Insbesondere hat sich der wissenschaftliche Beirat
















der Steuerautonomie in Deutschland genannt.
6
Es soll in der vorliegenden Betrachtung nicht ausgeschlossen werden, dass
auch nach einer Reform wie sie hier beschrieben wird, die Einkommensteu-
er weiterhin im Steuerverbund verbleibt. Deshalb muss zwischen der Er-
tragshoheit und der Gesetzgebungshoheit der Einkommensteuer sorgf

altig
unterschieden werden. Wir bezeichnen im folgenden mit \bundesgesetzlich
geregelter Einkommensteuer" die vom Bundesgesetzgeber bestimmte und
in den Steuerverbund einbezogene Einkommensteuer. Das Aufkommen aus
dieser Steuer, das im Land i nach Zerlegung entsteht, wird mit T
i
 0 be-
zeichnet. Der Anteil des Aufkommens an der bundesgesetzlich geregelten
Einkommensteuer, der den L

andern zuiet, ist durch  mit 0    1 be-
stimmt. Zus

atzlich erhebt jedes Land einen Zuschlag auf die Einkommen-




atzlich auch negativ sein kann, was
einer teilweisen R






urde. Dies ergibt die genuine Landeseinkommensteuer, bei
der zwar die Bemessungsgrundlage (T
i
) durch Bundesgesetz festgelegt wird,
nicht aber der Tarif (
i
). Die gesamten Einkommensteuer-Einnahmen eines
Landes setzen sich aus den Landesanteilen an der bundesgesetzlich geregel-
ten Einkommensteuer und der Landeseinkommensteuer zusammen. Die im
4
Dieser Vorschlag erscheint auch verwaltungstechnisch noch am ehesten praktikabel. Zwar ist ein Ab-
gleich zwischen der am Unternehmensstandort vereinnahmten Lohnsteuer und der am Wohnsitz veran-
lagten Einkommensteuer erforderlich, dieser k

onnte aber auf der gegenw

artigen Regelung zur Lohnsteuer-
zerlegung aufbauen. Insoweit der Zuschlagssatz am Unternehmensstandort und damit im Einnahmeland
oberhalb des Zuschlagssatzes im Wohnsitzland liegt, k

ame es im Rahmen der Einkommensteuerveranla-
gung zu einer partiellen R

uckerstattung der Steuerzahlung zu Lasten des Wohnsitznanzamts. Im Fall zu
geringer Steuerzahlungen k












ussel nicht nur alle drei Jahre zu
erheben.
5
Wissenschaftlicher Beirat (1992:92-103, 1995:40), s. auch Lenk, Schneider (1999) und Huber (1999:64).
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+  0). Das
Gesamtaufkommen der durch Bundesgesetz geregelten Einkommensteuer,







3 Die Bedeutung der Steuerkraftunterschiede
Nun sind die Bundesl

ander aber ungleich in der Steuerkraft mit der Kon-
sequenz, dass die L

ander schon bei gleicher H

ohe des Zuschlags ein unter-




ur eine Beurteilung der m

ogli-
chen Autonomie ist es von Interesse, aufzuzeigen, wie gro die Unterschiede
wirklich w

aren. Abbildung 1 gibt einen ersten Aufschluss, indem sie das
Pro-Kopf-Aufkommen der Einkommensteuer in den Bundesl

andern zeigt.
Der Unterschied vor und nach der Lohnsteuerzerlegung zeigt, dass tenden-
ziell L










ander mit vergleichsweise geringem
Prim

araufkommen von der Zerlegung protieren. Auch nach der Zerlegung
bestehen noch recht groe Unterschiede. So wird in Hamburg im Endeekt
noch weit

uber 2000 DM pro Einwohner eingenommen, w






andern weniger als 800 DM sind.





unterschiede durch die Anpassung ihres Zuschlags zur Einkommensteuer
ausgleichen. Ein Eindruck von der Rolle der Aufkommensunterschiede im
Rahmen des Zuschlagsmodells l

asst sich nun dadurch erhalten, dass im









ussten, um ein Aufkommen ent-
sprechend dem Bundesdurchschnitt zu erzielen. Hierbei werden die R

uck-



















































































































































































































































































































































































auer Acht, dass ein Land m

oglicherweise ein vom Durchschnitt abwei-
chendes Aufkommensziel hat.







ermitteln, die es je-
dem Land trotz Autonomie erlauben, die gleichen Pro-Kopf-Ausgaben zu
t

atigen wie der Bundesdurchschnitt. Pr
















ur alle i = 1; :::; 16; (1)
wobei f
i










ander, also die Summe der b
i
. Unter Verwendung des mit den Steuerauf-

















asst sich Gleichung (1) f















ur alle i = 1; :::; 16; : (3)
Nach dieser Formel erfordert also ein Ausgleich der Aufkommen, dass der
kombinierte Landessatz (
i
+ ) { die Summe aus Zuschlagssatz und An-
teil an der bundesgesetzlich festgelegten Einkommensteuer { um so h

oher












asst sich anhand dieser Formel nun der
in jedem Land notwendige Zuschlag ausrechnen. Abbildung 2 zeigt das
Ergebnis. Abgebildet ist die H

ohe des kombinierten Landessatzes 
i
+ re-
lativ zum gewichteten Durchschnitt

 +  aller L

ander. Ein positiver Wert
bedeutet, dass der kombinierte Satz dieses Landes

uber dem gewichteten
Durchschnitt liegt, ein negativer Wert zeigt einen unterdurchschnittlichen
Satz an. Demnach m

ussten beispielsweise die ostdeutschen L

ander einen
doppelt so hohen Satz wie der Durchschnitt aller L

ander verlangen, um
ihre Pro-Kopf-Einnahmen aus der Einkommensteuer auf das durchschnitt-
liche Niveau zu heben. Hamburg k

ame mit einem Steuersatz entsprechend
ungef

ahr zwei Dritteln des Durchschnittssatzes aus.
Zwischen den sechzehn Gleichungen (3) besteht aufgrund der Verwendung
des durchschnittlichen Zuschlagssatzes eine lineare Abh

angigkeit. Entspre-












































































































































































































































uber die absoluten Zuschlagss






man weitere Annahmen. Als Referenzfall k

onnte beispielsweise angenom-
men werden, dass das gesamte Einkommensteueraufkommen auch nach
der Reform unver

andert bleibt. Bezeichnet man das derzeitige bundesweite
Einkommensteuer-Aufkommen mit
~











Um die horizontalen Eekte von vertikalen Verschiebungen zu trennen,
k

onnte zudem angenommen werden, dass das dem Bund und den Gemein-
den zuieende Aufkommen der Einkommensteuer von der Reform nicht
betroen sein soll. Bezeichnet man den derzeitigen L

anderanteil an der
















onnen nun die Gleichungen (4) und (5) als
(










In den zwei Gleichungen (6) und (7) sind drei Gr

oen des neuen Systems
enthalten: ;

 und T . Obwohl durch diese beiden Gleichungen das gesamte
Aufkommen und das den verschiedenen Ebenen (L

andern bzw. Bund und
Gemeinden) jeweils zuieende Aufkommen bestimmt sind, besteht noch
ein Freiheitsgrad bei der Ausgestaltung des neuen Systems.
Der Freiheitsgrad kann ausgef

ullt werden, indem das Verh

altnis zwischen
dem Aufkommen der neuen Basis-Einkommensteuer und der bisherigen






Zur Bestimmung der bundeseinheitlich festgelegten Basis-Einkommensteuer
wird also gleichsam in den bisherigen Einkommensteuer-Tabellen jeder ein-
zelne Steuerbetrag mit  multipliziert. Damit erh

alt man die Parameter
9
des neuen Systems als Funktionen von . Es folgt dementsprechend aus
(6):






alt man nun durch Einsetzen dieser Ausdr

ucke in










Der Parameter  kann frei gew

ahlt werden, ohne eine der verwendeten Glei-
chungen zu verletzen. Wie dieser Freiheitsgrad ausgef

ullt wird, hat zwar kei-
ne tiefere






ur die Verteilung der Besteuerungsmacht zwischen Bund und L

andern
wichtig erscheinen. Ein Blick auf zwei extreme Festlegungen verdeutlicht
dies. Die Gesamtsteuerlast
~
T sei 100 Mrd DM. Davon seien (1  ~)
~
T = 57; 5





T = 42; 5 Mrd DM den L

andern zuieen. Diese Zahlen lassen sich auch
nach Einf

uhrung einer Steuerautonomie in Analogie zum derzeitigen Sy-
stem realisieren. Dazu muss man  = 0;425 und T =
~










der einen Zuschlag zur Einkommensteuer erheben d

urfen noch einen Ab-
schlag davon gew

ahren. Dasselbe Ergebnis erh

alt man aber, wenn die Basis-
Einkommensteuer auf T = 57;5 Mrd DM gesenkt wird, deren Aufkommen
vollst








 = 0;739 = 42;5=57;5 erh

ohen. Im ersten
Fall erscheint der Bundesgesetzgeber als der magebliche Steuertreiber, da
die L

ander auf das ihnen zustehende Zuschlagsrecht scheinbar verzichten.
Im zweiten Fall erheben die L

ander einen Zuschlag von

uber 70% auf eine
moderat erscheinende Bundessteuer, so dass sie als der gierige Fiskus da-
stehen.
8
Im Hinblick auf die erw






ander aber ein Interesse daran haben,  recht hoch anzusetzen, um ih-
ren B






onnen. Wenn die L








onnten sie so die Steuerlast scheinbar dem Bund an-
lasten.
Den weiteren Simulationen liegt ein Wert von  = 0;9 zu Grunde. Dies be-
deutet, dass jeder Steuerpichtige nur noch 90% seiner bisherigen bundes-
einheitlichen Einkommensteuer-Schuld zahlen muss. Der Bund und die Ge-
meinden sollen aber von dieser Aufkommenssenkung um 10% vollkommen
verschont werden. Diese geht g

anzlich zu Lasten der L

ander, die deshalb nur
8







eine bundesgesetzlich normierte Einkommenssteuer vorsieht, nden sich allerdings Zuschl

age zwischen 45
% und 69 % (vgl. Krelove et al., 1997).
9
vgl. Blankart (1998:553f) und (1999).
10
noch 32,5% des alten Aufkommens
~
T aus dem Einkommensteuer-Verbund
erhalten, statt wie vor der Einkommensteuer-Senkung ~ = 42;5%. Bezo-
gen auf das neue (auf 90% verringerte) Aufkommen T ist der L

anderanteil
dann  = 0;325=0;9 = 36;11%. Bund und Gemeinden erhalten zusam-
men nach wie vor 57,5% des alten Aufkommens
~
T (was einem Anteil von
1  = 63;89% am Aufkommen T der Basis-Einkommensteuer entspricht).









ander schlielich einen durchschnittlichen Zuschlagssatz

 =
(1   )= = 11;11% verlangen. Man kann dieses Vorgehen so interpretie-
ren, dass aus dem bisherigen L










ussen sich dann diese
10% durch eigene Steuern zur

uckholen, wenn sie keine Aufkommensverluste
erleiden wollen.
Abbildung 3 illustriert f






die sich aus den in Abbildung 2 enthaltenen relativen Zuschl

agen ergeben.







age von mehr als 50% erheben; bei den westdeutschen L

andern mit





ur das Saarland. Hamburg k

onnte schlielich seinen B

urgern sogar
einen Teil der Einkommensteuer erstatten, ohne seine

oentlichen Ausgaben
unter den Durchschnitt absenken zu m

ussen.




uber das mit dem po-
litischen Konsens noch zu vereinbarende Ma hinaus. Will man sp

urba-
re Steuersatzunterschiede aber mit geringeren Aufkommensunterschieden
erm






Dies mag auf der ersten Blick etwas
kontra{intuitiv sein. Schon die Analogie zur Gewerbesteuer, die trotz Hebe-
satzrecht in den kommunalen und den L

andernanzausgleich eingebunden












































































































































































































































































































Um die Wirkung zu analysieren und anhand der tats

achlichen Aufkom-
mensdaten zu illustrieren, muss der Finanzausgleich in das Zuschlagsmodell
einbezogen werden. Zu diesem Zweck modellieren wir jedoch nicht den ak-
tuellen Ausgleichstarif des x10 FAG, sondern einen ktiven linearen Tarif,
wie er h

aug von wissenschaftlicher Seite (vgl. Peekoven 1999: 715) vorge-
schlagen wurde. Der Grund f

ur diese Abweichung von der Realit

at besteht
darin, dass sich der lineare Tarif durch eine einzige Zahl, die marginale Aus-
gleichsquote  , parametrisieren l

asst, so dass Variationsrechnungen einfach
durchzuf

uhren sind. Auerdem k

ame im Falle einer so weitreichenden Re-
form, wie sie die Einf

uhrung eines Zuschlagsrechts zur Einkommensteuer
darstellt, wohl auch der x10 FAG auf den Pr

ufstand.
Im Prinzip impliziert der L

anderzuschlag bei der Einkommensteuer, dass
allein auf Grund unterschiedlich hoher Steuers

atze und nicht notwendi-
gerweise durch Unterschiede in der Bemessungsgrundlage Unterschiede im
Steueraufkommen entstehen k

onnen. Ein Finanzausgleich darf solche Un-
terschiede nicht ausgleichen, auch nicht partiell, da sonst ein starker Anreiz
entst

unde, den eigenen Zuschlagsatz zu Lasten der anderen L

ander zu re-
duzieren. Deshalb wird f

ur die Simulationen angenommen, dass bei der
Berechnung der Finanzkraft das Aufkommen aus dem Landeszuschlag zur















berechnet wird. Dieses Ver-
fahren ist vom kommunalen Finanzausgleich und von der Behandlung der
Realsteuereinnahmen im Rahmen der Einbeziehung der Kommunalsteuern
in den L

andernanzausgleich bekannt (x8 Abs.2 S.1 FAG).









Finanzkraftmesszahl des Landes i
m
i
Ausgleichsmesszahl des Landes i
z
i
Finanzausgleichsleistung an das Land i
g
i







ander, dass die Summe aus den eigenen
Einnahmen und den Netto{Leistungen aus dem Finanzausgleich die Ein-
13










negativ, wenn das Land i ein \Zahlerland" ist und positiv,
wenn das Land ein Empf

angerland ist. Die Netto{Zahlungen in den Finanz-
ausgleich sind bestimmt durch den linearen Tarif  und den Unterschied









Die Ausgleichsmesszahl des Landes i ist die bundesdurchschnittliche Fi-















Durch Einsetzen und unter Verwendung der Denitionen der Landesein-
nahmen und der Finanzkraft ergibt sich, dass die Einnahmen des Landes i

























Wie im Fall ohne Finanzausgleich sollen die Konsequenzen anhand der
tats

achlichen Aufkommenszahlen der Bundesl

ander simuliert werdem. Die








es jedem Land trotz Autonomie erlauben, die gleichen Pro-Kopf-Ausgaben
zu t
















ur alle i = 1; :::; 16: (10)
Unter Ber

ucksichtigung des Ausdrucks f

ur die Finanzaustattung eines Lan-
des nach Finanzausgleich (9) l































ur alle i = 1; :::; 16: (11)
11
Zur Herleitung siehe Anhang.
14
Wird in dieser Gleichung der Tarif des Finanzausgleichs auf Null gesetzt
( = 0), resultiert der im vorherigen Abschnitt diskutierte Fall (vgl. Glei-





 und gleicht die Steueraufkommensunterschiede
voll aus ( = 1), dann ergibt sich der entgegengesetzte Extremfall. Dann
w

are es jedem Land m






 auch die durchschnittlichen Einnahmen zu erzielen.
Neben dem Ausgleichssatz  des linearen Finanzausgleich-Tarifs ist f

ur die





oer dieser Satz, desto st

arker angleichend ist der Finanz-
ausgleich bei gegebenem  . W

ahlt man etwa den Normsatz so, dass die
Summe aus L

anderanteil und Normsatz gerade halb so gro ist wie der
Durchschnitt (
0
+  = (

 + )=2), dann wirkt der Finanzausgleich so, als
ob der Ausgleichssatz nur halb so gro w

are.
Abbildung 4 illustriert die Wirkung des Finanzausgleichs, indem sie den
Ausgleichssatz auf  = 100% setzt, aber den Normsatz auf die H

alfte des
durchschnittlichen Zuschlagssatz aller L

ander. Die Unterschiede sind deut-
lich geringer als in Abbildung 2.
Um absolute Zuschlagss

atze zu ermitteln, ist auch hier eine zus

atzliche Fest-





Senkung der Basis-Einkommensteuer ( = 0;9, also

 = 11;11%) berechnet.
Wie in Abbildung 4 ist ein Finanzausgleich mit einem Ausgleichssatz von
 = 100% angenommen. Zudem gilt, dass der Normsatz gerade der H

alfte




+  = (

 + )=2). Inner-
halb der Gruppe der Westl

ander variieren in diesem Fall die Zuschlagss

atze
nur noch zwischen 3% f

ur Hamburg und 16% f






ussten dagegen trotz Finanzausgleich Zuschlagss

atze
zwischen 35% und 44% verlangen.
5 Zuschlagss

atze bei mobiler Bemessungsgrundlage
In den Abschnitten 3 und 4 wurde unterstellt, die Bemessungsgrundlage
sei fest vorgegeben. Im allgemeinen muss man jedoch davon ausgehen, dass
die Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer in einem Land vom dort
geltenden Steuersatz beinusst wird. Es ist zu vermuten, dass die privaten
Wirtschaftssubjekte ihre Anstrengungen zur Einkommenserzielung reduzie-
ren, wenn sie st











































































































































































































































































































































































































































































































































































































































beiten oder weniger investieren. Zudem werden nach einer Steuererh

ohung
manche Wirtschaftssubjekte in andere L






alern. In den ande-
ren L






oderalen Staat die Steuerbemessungsgrundlage eines Landes auch
von den Steuers

atzen in den anderen Gliedstaaten ab.
Dieser Zusammenhang ist f

ur die Frage nach dem f

ur ein bestimmtes Steu-







ohung des Landeszuschlagssatzes zu einer pro-
portionalen Steigerung des Steueraufkommens.Wenn die Bemessungsgrund-
lage dagegen nach einer Steuersatzerh

ohung sinkt, dann f

uhrt beispielswei-
se eine zehnprozentige Zuschlagssatzerh

ohung zu weniger als zehn Prozent
Zunahme des Landessteueraufkommens.
Auf eine Quantizierung dieser Eekte im Rahmen der Simulationen wird




urde, wie stark die re-
gionale Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer auf Steuersatzver

ande-
rungen reagiert. Dies kann f

ur die deutschen Bundesl

ander nicht festgestellt
werden, da es bisher noch keine entsprechenden Erfahrungen gibt. Es l

asst
sich aber vorhersagen, in welche Richtung sich die Ergebnisse aus den Ta-




urden, wenn man mobile Bemessungsgrundla-







das Saarland ihre Zuschlagss

atze noch weiter erh

ohen, um die durch die

uberdurchschnittlich hohe Steuerlast hervorgerufenen Ausweichreaktionen







ander wie etwa Hamburgs st

arken, so dass eine






are, ohne dass das

oent-






















oer als im nationalen Kontext.
12
Deshalb ist zu er-





rungen reagiert, je kleiner das betrachtete Land ist.
13
Eine Steuersatzvaria-
tion hat deshalb f










uhrte dann dazu, dass die wohlhabenden










ur die USA auch empirisch best

atigt, s. Bartik (1991:43).
18
k









aumliche Sichtweise auch die Bedeutung der Steuers
















ur Berlin zur Folge haben, dass es trotz eines

uber dem Bundes-
durchschnitt liegenden Zuschlagssatzes wirtschaftliche Aktivit

at attrahie-
ren kann. Diese k

ame aus den umliegenden neuen L

andern, zwischen denen





Uberlegungen auf die Gruppe der neuen Bundesl

ander












ucksichtigung mobiler Bemessungsgrundlagen selbst mit Finanz-
ausgleich deutlich

uber dem Durchschnitt liegen.
14
Bei im Vergleich zum









atigkeit und mit einer massiven Abwande-
rung mobiler Produktionsfaktoren zu rechnen. Es ist sogar zu bef

urchten,
dass der so erzeugte Verlust an Steuerkraft durch keine Satzerh

ohung, sei
sie auch noch so gro, wieder wettgemacht werden kann. Die f

ur die Si-
mulationen gestellte Aufgabe, den zur Erzielung eines durchschnittlichen





und den neuen L

andern bliebe gar nichts anderes

ubrig, als ihre Landesaus-
gaben unter den Bundesdurchschnitt abzusenken. Um zu vermeiden, dass
die besondere Situation der neuen L

ander zu einer L






uhrt, erscheint es von daher angezeigt, deren
Finanzschw

ache auerhalb des horizontalen Finanzausgleichs anzugehen.





nicht von der Steuerkraft abh

angige Finanzzuweisungen an die ostdeutschen
L

ander in Betracht, etwa in der Art der Bundeserg

anzungszuweisungen zum




Neben den in den vorangegangenen Abschnitten aufgezeigten Verteilungs-
wirkungen einer Steuerautonomie ist auch zu beachten, welche Anreize
von ihr auf die Landespolitik ausgehen. Im Einklang mit dem bisherigen
Vorgehen beschr







assigen die zweifellos wichtige Interaktion
von Ausgaben- und Einnahmenentscheidungen der Landespolitik. Dieser
Abschnitt konzentriert sich also auf die Frage, ob die Einf

uhrung eines




Ein Land kann seine Einnahmen sowohl direkt durch den Zuschlagssatz,
als auch indirekt durch eine Ver

anderung der Bemessungsgrundlage beein-
ussen. Der direkte Zusammenhang l

ost im Rahmen des Finanzausgleichs
einen oenkundigen Fehlanreiz aus, der bereits im Abschnitt 4 angespro-
chen wurde. Es ist unumstritten, dass die Aufkommensverluste, die sich
ein Land direkt durch Senkung seines Zuschlagssatzes zuf

ugt, durch den
Finanzausgleich nicht wieder ausgeglichen werden d

urfen. Es wird deshalb
weiterhin angenommen, dass die Einnahmen aus dem Landeszuschlag mit
einem bundeseinheitlichen Normzuschlagssatz in die Berechnung der Fi-
nanzkraftmesszahl eingehen.
Dieses Verfahren reicht aber nicht aus, die indirekte Anreizwirkung auf
die Bemessungsgrundlage zu neutralisieren. Wie im Abschnitt 5 diskutiert,














ur i = 1; :::; 16:
Die erw

ahnten Wirkungen der Zuschlagss















ur alle i; j = 1; :::; 16; j 6= i
formalisiert. Annahme 1 besagt, dass eine Zuschlagssatzerh

ohung im Land i
die dort erhobene bundesgesetzlich festgelegte Einkommensteuer reduziert.
Annahme 2 dr

uckt aus, dass das in einem Land erzielte Steueraufkommen
steigt, wenn in einem anderen Land der Zuschlagssatz erh

oht wird.
Im folgenden wird eine Erh

ohung des Zuschlagssatzes 
i
in einem beliebigen
Land i betrachtet. Es wird ermittelt, welche Auswirkungen diese Erh

ohung
auf die Einnahmen des Landes i nach Finanzausgleich hat. Um die Sicht ei-
nes einzelnen Landes mit der gesamtwirtschaftlichen Sicht zu konfrontieren,







gesamten Steuereinnahmen im Bundesgebiet abgeleitet.
20
Die Steuereinnahmen eines Landes i nach Finanzausgleich, g
i
, wurden be-
reits in Gleichung (9) ermittelt. Ber

ucksichtigt man, dass alle in diesem





angen, so ergibt sich f

ur die partielle Ableitung der Landeseinnah-
























































Dieser Ausdruck gibt an, wie sich eine Erh

ohung des Zuschlagssatzes auf
die Landeseinnahmen auswirkt. Er ist damit f

ur die Steuerpolitik einer auf
die eigenen Einnahmen gerichteten Landespolitik von Bedeutung.
Das Gesamtsteueraufkommen im Bundesgebiet sei mit T bezeichnet. Es
ergibt sich aus der Summe der in jedem einzelnen Land get

atigten Einnah-
men, die sich wiederum aus dem Aufkommen der Basis-Einkommensteuer






















































age im Rahmen kooperativer Ver-
handlungen also gleichsam aus gesamtwirtschaftlicher Sicht festlegen, w

are
dies die relevante Gleichung zur Bestimmung der Steuerpolitik, da sie sich
auf das gesamte Aufkommen bezieht.
Sowohl in (12) als auch in (13) erscheint als erster Term (i). Dies ist der di-
rekte Eekt einer Zuschlagssatzerh










fekt alleine. Eine Erh

ohung des Zuschlagssatze w

urde dann zu einer pro-
portionalen Erh

ohung des Aufkommens f

uhren. Dieser Eekt ist aus Sicht
des Landes und aus Sicht des Gesamtstaates identisch.
Der zweite Summand (ii-a) bzw. (ii-b) unterscheidet sich zwischen den bei-
den Gleichungen (12) und (13). Dieser Term ist wegen Annahme 1 ne-
gativ. Er dr

uckt aus, dass das im Land i erzielte Aufkommen der Basis-
Einkommensteuer zur

uckgeht, wenn der dort erhobene Zuschlagssatz steigt.
Das Land ber

ucksichtigt diesen Aufkommensverlust nur, soweit es selbst
dadurch betroen ist, d.h. im Umfang des Landesanteils an der Einkom-
mensteuer  und des Zuschlags 
i
. Im Gegensatz dazu wird dieser Aufkom-
mensverlust bei kooperativem Verhalten vollst

andig in die Entscheidung
mit einbezogen. Deshalb wird in (ii-b) der Aufkommenseekt mit (1 + 
i
)
multipliziert, in (ii-a) dagegen nur mit (+ 
i
). Aus Sicht des Landes stellt




oste Verringerung der eige-
nen Bemessungsgrundlage also weniger dramatisch dar als aus Sicht des Ge-
samtstaates. Dieser als vertikale Steuerexternalit

at bezeichnete Fehlanreiz





uhrt dazu, dass die Zuschlagss






oher gesetzt werden, als es in einer kooperativen L

osung der Fall w

are.
Der letzte Term in Gleichung (13) { versehen mit der Zier (iii) { dr

uckt
aus, dass eine Satzerh






a Annahme 2 ist dieser Term positiv,
d.h. je h

oher der Zuschlagssatz im Land i gew

ahlt wird, desto gr

oer ist
in den anderen L

andern das Steueraufkommen. W








ucksichtigt wird, fehlt der ent-





Senkt ein Land seinen
Steuersatz st

arkt es zwar seine Bemessungsgrundlage, indem es Produkti-
onsfaktoren aus Nachbarl

andern attrahiert. Dieser Vorteil wird jedoch auf
Kosten der Nachbarn erreicht, deren Bemessungsgrundlagen durch die Fak-
























uber die Theorie des vertikalen Steuerwettbewerbs. F

ur eine
empirische Untersuchung seiner Bedeutung in Kanada und in den USA, siehe Esteller-More und Sole-Olle
(1999a, 1999b).
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Die beiden letzten zu behandelnden Eekte einer Steuerautonomie werden
vom Finanzausgleich ausgel

ost. Sie werden durch die letzten beiden Terme
in (12) ausgedr

uckt. Da der Finanzausgleich f

ur die gemeinsame Aufkom-
mensmaximierung keine Rolle spielt, treten sie in der Gleichung (13) nicht
auf. Der erste dieser beiden Terme, { bezeichnet mit (iv) { zeigt, dass der







angt. In dem Mae wie eine Steuersenkung im Land i n

amlich





die Ausgleichsmesszahl des Landes i, die sich ja aus dem Aufkommen aller
L

ander ergibt. So wird das Land

uber den Finanzausgleich auch teilwei-







Dies bedeutet, dass wegen des Finanzausgleichs die Steuers

atze nicht so





men zur Folge h

atte.
Der zweite, durch den Finanzausgleich verursachte Eekt, ist mit der Zier
(v) gekennzeichnet.

Uber den Finanzausgleich erh

alt ein Land eine gewis-
se Kompensation f






eigenen Bemessungsgrundlage. Dies liegt an der Konstruktion des Finanz-
ausgleichs, der auf jede Senkung der Steuerkraft mit einer Erh

ohung der









ahnliche Wirkung wird auch dem
jetzigen Finanzausgleich unter dem Stichwort \Pege der eigenen Steu-
erquellen" nachgesagt. Derzeit bezieht sich dieser Vorwurf allerdings nur
auf die Steuerverwaltung
19
und die Ausgabenseite des Budgets, also etwa
die Entscheidung zwischen investiven, die Steuerkraft st

arkenden, und kon-
sumptiven Ausgaben. Durch die Kombination von Steuerautonomie und
Finanzausgleich wird ein solcher Anreiz zur Vernachl

assigung der eigenen
Steuerkraft unmittelbar erzeugt. Er entsteht direkt durch den Zusammen-
hang zwischen dem Landessteuersatz und der Landessteuerkraft. Der Fi-
nanzausgleich erm

oglicht es den L

andern in so einem System, einen Teil der












ahlen als im Fall der gemeinsamen Aufkommensmaximierung.
Die quantitative Bedeutung der beiden vom Finanzausgleich ausgel

osten
Eekte unterscheidet sich je nach der Gr

oe des betrachteten Landes. Dies




=B   1) zum Ausdruck. Ein Land
18
Smart (1998) zeigt, dass ein horizontaler Finanzausgleich den L

andern Anreize gibt, verzerrende
Steuern

uber das optimale Ma hinaus einzusetzen.
19
Siehe z.B. Baretti / Huber / Lichtblau (2000).
23




=B an dem in
allen L

andern erwirtschafteten Steueraufkommen, und es beeinusst durch
sein Steueraufkommen die Ausgleichsmesszahl auch nur gem

a diesem An-
teil. Somit wird ein groes Land wie etwa Nordrhein-Westfalen mit einem
Bev

olkerungsanteil von 22% die Wirkungen seiner Steuerpolitik auf die Be-







ein kleines Land wie etwa das Saarland mit einem Bev

olkerungsanteil von
1,3%. Ebenso wirkt die Vernachl

assigung der eigenen Steuerkraft auf ein








uber hinaus deuten die Formeln darauf hin, dass die beiden vom Finanz-
ausgleich verursachten, steuersatzerh

ohenden Eekte, (iv) und (v), um so
st

arker sind, je gr








Diese Terme verschwinden, wenn der Ausgleichssatz  des
Finanzausgleichs null ist, so dass keine Ausgleich stattndet.
Schlielich gilt, dass die Wirkung des vertikalen Steuerverbundes um so
geringer ist, je gr

oer der Landesanteil an der Einkommensteuer ist. Wenn
Bund und Gemeinden gar keinen Anteil an der Einkommensteuer mehr
h

atten ( = 1), dann w

aren der zweite Summand in (12) und (13), also (ii-
a) und (ii-b), identisch. Es g

abe keine vertikale Externalit

at mehr, da nur




Fasst man alle diskutierten Eekte zusammen, so stellt man fest, dass neben
drei, den Steuersatz tendenziell erh

ohenden Eekten nur ein steuersenken-





at. Die vertikale Externalit

at und die beiden vom Fi-
nanzausgleich verursachten Eekte wirken dagegen in Richtung einer Steu-
ersatzerh

ohung. Welche Wirkung sich per saldo ergibt, kann ohne weitere
Annahmen an die Funktionen T
i
und die zu Grunde liegenden Parame-
ter des Finanzausgleichs nicht festgestellt werden. Eine tiefere theoretische
Analyse w

urde insbesondere verlangen, das Verhalten des Bundes explizit
abzubilden. In der neueren Literatur wird typischerweise unterstellt, dass
beide Ebenen sich strategisch gegeneinander verhalten. Unter dieser An-
nahme dominiert der vertikale






aig hoher Gesamtsteuersatz gew









arkerem Mae der Ver-
suchung ausgesetzt sind, untragbare Staatsschulden anzuh

aufen und diese dann der Solidargemeinschaft
der L











ander-Fall kann von den
Autoren angefordert werden.
24









dann, wenn der horizontale Steuerwettbewerb so stark ist, dass die L

ander
auf jede Besteuerung verzichten, wird das maximale Steueraufkommen er-
reicht.
23





arkt, da dieser ebenfalls tendenziell auf eine Steuersat-
zerh

ohung hinwirkt. Die hier analysierte Kombination aus Steuerverbund,
Autonomie und Finanzausgleich w







Eine so starke Schlussfolgerung ist f

ur die deutsche Finanzverfassungsrea-
lit

at wohl nicht gerechtfertigt. Vielmehr ist zu erwarten, dass durch die
Tradition des kooperativen F

oderalismus und insbesondere durch die Mit-
wirkung der L

ander bei der Bundesgesetzgebung im Bundesrat der Zen-
tralstaat in Deutschland eher eine koordinierende als eine strategisch oppo-
nierende Rolle einnehmen wird. Unterstellt man dem Bund eine koopera-
tive Zielsetzung, so ist eine

Uberbesteuerung im obigen Sinne nicht zu er-
warten. Es ist jedoch ebensowenig mit einem unkoordinierten horizontalen
Steuerwettbewerb zu rechnen. Wie die Analyse gezeigt hat, ist der Finanz-





uber das Aufkommensmaximum hinausschieende Besteuerung
also unrealistisch erscheint, so muss doch eine Steuerautonomie keineswegs
zu Steuersenkungen f

uhren, wenn andere Elemente der Finanzverfassung
wie Steuerverbund und Finanzausgleich beibehalten werden.
7 Schlussfolgerungen





ander untersucht. Dazu wurde ein konkreter Vorschlag





ander zur Einkommensteuer. Zuerst wurde die Verteilungswir-







ussen, damit trotz Autonomie
alle L






die Steuerautonomie ohne einen horizontalen Finanzausgleich eingef

uhrt
wird, sind diese Unterschiede allerdings recht gro. Insoweit hierf

ur im po-
litischen Raum kein Konsens erzielt werden kann, kommt die Kombination
mit einem Finanzausgleich in Frage, in den auch die autonomen Einnahmen
22




einbezogen werden. Durch einen vollst

andig nivellierenden Finanzausgleich
mit voller Einbeziehung der Steuereinnahmen k

onnte man erreichen, dass
alle L

ander mit demselben Steuersatz auch das durchschnittliche Steuer-
aufkommen erzielen. Im Sinne der Autonomie sollte jedoch der Finanzaus-




anken oder nicht die
ganze Steuerkraft einbeziehen. In diesem Fall reduzieren sich die Diskre-
panzen der Steuers













der Bundesdurchschnitt verlangen, um das gleiche Aufkommen zu erzielen.
Hier kommt aber letztlich nur zum Ausdruck, dass die neuen L

ander wegen
ihrer mangelnden Steuerkraft auf Finanzzuweisungen angewiesen sind.
Im letzten Abschnitt wurden Anreize zur Steuererh

ohung oder -senkung
diskutiert, die von der vorgeschlagenen Reform ausgehen . Es wurde ge-
zeigt, dass die Steuerautonomie der L

ander in der behandelten Form nicht










behaltung des vertikalen Steuerverbunds und insbesondere die Einbettung










osung des Steuerverbundes in Betracht, etwa in-







Bund bliebe jedoch in diesem Falle nur die Mehrwertsteuer als ergiebige
Steuerquelle. Diese belastet den Konsum, der den Groteil des Einkom-
mens darstellt. Deshalb erg

abe sich auch hier eine erhebliche

Uberlappung
der Bemessungsgrundlagen von Bundes- und Landessteuer, so dass die f

ur
den Anreiz zur Steuererh







Leichter erscheint es, die vom Finanzausgleich verursachten Anreize zu ver-
ringern, indem man die Ausgleichsintensit

at absenkt. Allerdings haben die
Simulationen gezeigt, dass dies nur um den Preis verteilungspolitischer Ver-







atzliche Finanzzuweisungen vor der Wahl, durch hohe Zuschl

age ihre
eigene Wirtschaftsentwicklung zu gef

ahrden, oder bei den

oentlichen Lei-
stungen Abstriche zu machen. Um dies zu verhindern, ohne im Rahmen des





Zuweisungen an die neuen L

ander sinnvoll.
Eine solche Sonderbehandlung Ostdeutschlands entsch

arft zwar den Kon-
ikt zwischen Verteilungszielen und steuerpolitischen Anreizen. Dennoch
26










in ganz Deutschland in etwa gleich gro sein. Man kann keine Steuerauto-





utern nicht tolerieren will. Bleibt man auf halbem Weg in die Autonomie
stehen, etwa indem man diese mit einem weiterhin stark nivellierenden Fi-
nanzausgleich verbindet, so riskiert man, dass Deutschland noch mehr als
bisher zu einem Hochsteuerland wird.
Anhang
Herleitung von (11). Man beachte zun

achst, dass der zweite Summand




ander j = 1; :::; 16 aufsummiert m

ussen diese Zahlungen null



















































































Mit (2) sowie der Denition des Gesamtsteueraufkommens T ergibt sich




























 + ) und Umgruppierung der Terme liefert (11).
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Das Wichtigste in K

urze





arkung der Steuerautonomie der L

ander gefordert. Seitens der
Bef

urworter wird die damit verbundene Ausweitung der Eigenverantwort-
lichkeit begr





ur eine solide Haushaltspolitik





der Steuerautonomie auch bedeuten, dass Unterschiede in der Finanzkraft
sich st

arker auf die Haushalte niederschlagen, so dass nanzschwache L

ander
Verluste in ihrer Finanzaustattung hinnehmen m

ussten, wenn sie ihre Steu-
ern nicht erh

ohten. Man mag auch bef






osen Steuerwettbewerb geraten w

urden, der die Aufgabenerf

ullung in
Mitleidenschaft zieht. Zudem ist nicht ohne weiteres zu sehen, wie die For-
mel von der Steuerautonomie in der konkreten Praxis des bestehenden
f

oderalen Steuer- und Finanzausgleichsystems umgesetzt werden kann.
Vor diesem Hintergrund befasst sich der Beitrag mit einem praktikablen










azise Formulierung dieses Modells entwickelt, und es werden die Gestal-
tungsoptionen erl

autert. Dabei werden zwei wesentliche Elemente der gel-
tenden Finanzverfassung ber

ucksichtigt, der vertikale Steuerverbund bei
der Einkommensteuer und der horizontale Finanzausgleich zwischen den
L






ander anhand der tats

achlichen Aufkommenszahlen der
letzten Jahre errechnet. Zur Illustration wird dabei f

ur einzelne Gestal-







ussten, wenn jedes Land das gleichen
Pro-Kopf-Aufkommen erzielen wollte.
Es zeigt sich, dass eine Steuerautonomie ganz ohne einen horizontalen Fi-







urde. Wenn die Akzeptanz f

ur diese Unterschiede
im politischen Raum nicht gegeben ist, k

ame eine Kombination mit dem
horizontalen Finanzausgleich in Frage, in den dann auch die autonom be-
stimmten Steuereinnahmen partiell einbezogen werden. Bei einem m

aigen
Ausgleichsgrad reduzieren sich die Diskrepanzen im Aufkommen bzw. in
den Steuers

atzen zwischen den westdeutschen L











Bundesdurchschnitt verlangen, um das gleiche Aufkommen zu erzielen. Hier
kommt letztlich zum Ausdruck, dass die neuen L

ander wegen ihrer man-
gelnden Steuerkraft auf Finanzzuweisungen angewiesen sind, so dass eine
Sonderbehandlung angezeigt erscheint.
Nach der Analyse der zu erwartenden Aufkommenseekte werden die R

uck-
wirkungen der Steuerautonomie auf die Steuerpolitik der L

ander im kon-
kreten Falls des Zuschlagsmodells aufgezeigt. Auch hier erweist sich die In-
teraktion zwischen Steuerautonomie, Steuerverbund und Finanzausgleich
als wesentlich. Es zeigt sich, dass die Einbindung des Zuschlagsmodells in
den vertikalen Steuerverbund und in den horizontalen Finanzausgleich kri-
tisch zu beurteilen ist. Eine Steuerautonomie der L








oglicherweise zu einem Anstieg der Steuerbelastung.
W






osen die Beibehaltung des vertikalen Steuerverbunds
und insbesondere die Einbettung des Zuschlagsrechts zur Einkommensteu-
er in den Finanzausgleich Anreize zu einer

uberm

aigen Besteuerung aus.
